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6. ¢Una nueva politica energética comun
para la Union Europea? Entre el compromiso
y la controversia

Esther Zapater Duque

Universidad Autéonoma de Barcelona

6.1. Introduccién

El debate sobre la necesidad de una politica energética para la
Unién Europea se ha situado, de nuevo, en la primera linea de la ac-
tualidad europea. El contexto energético y la coyuntura econémica
internacional han propiciado que desde sectores profesionales, in-
dustriales, académicos y gubernamentales se haya reclamado la
adopcion de lineas directrices para avanzar en la instauracion de
una politica, a ser posible comun, en un ambito tan necesario como
emblematico para la Union Europea (UE). El Consejo Europeo de
primavera, celebrado en Bruselas los dias 8 y 9 de marzo de 2007,
pareci6 hacerse eco de esta demanda' y adopt6 los objetivos y un
plan de accién (2007-2009)? para avanzar en la creacion de una Po-
litica Energética para Europa (PEE)® a corto y medio plazo. Desde
entonces y hasta la fecha, las instituciones comunitarias y, en con-

' Al respecto, cabe recordar que unos dias antes del Consejo Europeo de marzo de
2007 la Comisién hizo piiblicos los resultados del tltimo eurobarémetro sobre las cues-
tiones energéticas. En €l, los ciudadanos de la UE se mostraban mds que favorables a una
accién de la UE mids decidida en el plano internacional y una gran mayoria (62%) opi-
naba que las medidas que puedan adoptarse en el marco de la UE constituyen el instru-
mento mas eficaz para hacer frente a los problemas que presenta el actual contexto in-
ternacional. Véase Comision de la CE, «Actitudes sobre las cuestiones relativas a la
politica energética de la UE: presentacién», Eurobarométros Flash, 206°, marzo de 2007
(http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/flash_arch_fr.htm).

2 Consejo Europeo de la UE, Plan de Accién (2007-2009), Una Politica Energética
para Europa (EPE), anexo I a las Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas, 8y 9 de
marzo de 2007 [7224/1/07 REV 1 ANNEX I, 2 mayo de 2007].

% Esta es la expresion literal que emplea el Consejo Europeo y que aparece en las
Conclusiones.
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creto la Comision, han formulado un grupo relevante de comuni-
caciones y propuestas de instrumentos legislativos dirigidos a con-
vertirse en legislacion a partir de 2009, por lo que se dota de conte-
nido a la estrategia politica planteada.

Los cambios en el planteamiento de la «nueva» politica energé-
tica formulada por las instituciones comunitarias presentan diversos
aspectos positivos. En primer lugar, nunca hasta la fecha se habia
obtenido un pronunciamiento tan claro a favor de la instauracién
de una politica europea en materia de energia, en el marco del
Consejo Europeo, maximo é6rgano de decision politica de la Union
Europea. Aunque los documentos elaborados por las instituciones
comunitarias, en especial procedentes de la Comision, han sido nu-
merosos en el pasado, no habian logrado hasta ahora el eco sufi-
ciente en el seno del Consejo Europeo como para suponer el inicio
del proceso de articulacién de una politica en este ambito.* La PEE
se ha planteado de entrada como una politica mas ambiciosa e in-
tegrada a nivel europeo, con propuestas concretas y un calendario
para implementarlas.

En segundo lugar, se ha partido finalmente de la necesidad de
un enfoque integrado de las politicas en el dmbito climdtico y ener-
gético, de forma que ambas politicas se potencien reciprocamente.
De hecho, las discusiones sobre energia se orientaron principal-
mente hacia los puntos relacionados con el cambio climdtico, lo
que en la légica europea incluye tanto los objetivos de impulso de
las energias renovables y de reduccion de emisiones de CO,, como
el reconocimiento de la energia nuclear en la estrategia de dismi-
nucién de GEL

En tercer lugar, la promocién de la sostenibilidad medioam-
biental y la lucha contra el cambio climatico se ha contemplado
como uno de los tres objetivos de la Politica Energética, junto
con el aumento de la seguridad de abastecimiento y la garantia
de la competitividad de las economias europeas y la disponibili-
dad de una energia asequible. Asi pues, sostenibilidad medioam-
biental, seguridad de aprovisionamiento y competitividad consti-

* Las declaraciones del Presidente de la Comisién, J. M. Barroso y la canciller alema-
na A. Merkel al finalizar la Cumbre no podian ser mas satisfactorias y entusiastas. Véase
Agence Europe Bulletin, de 10 de marzo de 2007.
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tuyen los tres ejes sobre los que sustentar la estrategia energética
europea.

Ahora bien, las importantes diferencias que presentan los Esta-
dos en los aspectos esenciales de sus politicas energéticas pueden
generar malentendidos a Ia hora de dotar de contenido concreto a
la nueva PEE, y puede que bajo unos objetivos generales subsistan
visiones enfrentadas a nivel de prioridades. Asi, por ejemplo, pue-
den generarse controversias entre la liberalizacion del sector y la se-
guridad del aprovisionamiento; entre la competitividad y el medio
ambiente; entre la estructura integrada de los mercados o entre la
combinacién energética que habria que definir para garantizar el
aprovisionamiento o, sobre el papel de la dimensién exterior del mer-
cado o, mejor dicho, de los mercados, dado que el sector de la elec-
tricidad, el gas, el petréleo o las energias renovables exige politicas
publicas distintas. Asi, pese a que el Consejo Europeo se ha pro-
nunciado en diversas ocasiones a favor de la necesidad de actuar
con una posicién comun, lo cierto es que la posibilidad de instau-
rar una politica energética comuin, atendiendo al significado que di-
cho término posee en el ambito comunitario, queda, por el mo-
mento, descartada. Basta un andlisis de los Consejos sectoriales
Energiay Medio ambiente para constatar que los acuerdos alcanzados
en el Consejo Europeo se sitian en un punto intermedio entre el
compromiso y la controversia. Asi, a titulo de ejemplo, el Consejo
Europeo aprobé el objetivo obligatorio de alcanzar el uso de un
20% de energias renovables en el consumo energético de la UE has-
ta el ano 2020. Este compromiso se complet6 con el de emplear un
10% de biocarburantes en el consumo total de gasolina y gaséleo
destinados al transporte.” Sin embargo, todo parece indicar que se
trat6 de un compromiso obtenido en el tltimo momento en el mar-
co del Consejo Europeo, puesto que las divergencias entre los Esta-

® El Parlamento Europeo (PE) habia apostado por un objetivo mds ambicioso, del
25%, Res. del PE, de 14 de febrero de 2007. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que
el actual consumo de energias renovables se sitda en torno al 7%, por lo que la Comisién
apoy6 el consumo del 20% al considerar, por un lado, que para alcanzarlo era necesario
un enorme crecimiento en los tres sectores de energia renovable (la electricidad, los bio-
combustibles y los sistemas de calefaccion y refrigeracion) y, de otro lado, que un analisis
de los marcos politicos establecidos en algunos Estados miembros demuestran que se tra-
ta de un objetivo posible.
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dos eran considerables. En el Consejo Energia de 19 de febrero de
2007 ya se habia puesto de manifiesto que existia inicamente una
minoria de delegaciones favorable a la inclusién de obligaciones
concretas y obligatorias (Dinamarca, Suecia y Espana) y que la ma-
yoria de Estados se posicionaba en contra de la asuncién de objeti-
vos cuantificados. En este segundo grupo se incluian la mayoria de
los nuevos miembros, ademas de Finlandia, Luxemburgo y Francia
(Schneider 2006, 35), que efectuaban una defensa acérrima de la
energia nuclear en tanto que las energias renovables no son todavia
suficientes para alcanzar los objetivos de emision.® A la luz de los an-
tecedentes, el acuerdo consensuado es, pues, importante aunque la
ausencia de compromisos concretos respecto a ambitos sectoriales co-
nexos, como la electricidad, va a condicionar el logro de los objeti-
vos pactados (Biava 2007, 286).

Por ello no resulta extrano que se subraye expresamente el res-
peto pleno a la opcion de los Estados miembros en relacion con la
combinacién energética y la soberania sobre las fuentes de energia
primaria. Es obvio que, en un contexto de interdependencia como
el actual, la combinaciéon de energia elegida por unos Estados
miembros va a repercutir en la situaciéon energética de los demas y
en la capacidad de la Unién para alcanzar sus objetivos a nivel glo-
bal. Con este punto de partida, dificilmente la PEE puede configu-
rarse como una politica energética comunitaria sin dotar a la
CE/UE de mayores competencias o de competencias suficientes en
materia de energia. La suma de distintas acciones en el sector de la
energia no constituye en modo alguno una politica comunitaria y
buena prueba de ello es la propia existencia de un conjunto de nor-
mas comunitarias relacionadas con este sector, hoy tan numeroso
como poco efectivo para hacer frente a los retos que se le plantean
a la Union Europea y a sus Estados miembros en el contexto ener-
gético actual.

Con el fin de valorar en su justa medida la posicién la Unién Eu-
ropea en materia de energia y contextualizar de forma adecuada el
debate sobre la futura Politica Energética de la UE, surgen algunos
interrogantes a cuya respuesta dedicaremos las siguientes paginas:

¢ Agence Europe, Bulletin, de 5 de marzo de 2007.
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en primer lugar, ;qué hay que entender por PEE y qué cambios pue-
de aportar?; :cudles son sus objetivos y retos?; ¢cudl deberia ser el
contenido de dicha politica europea?; en segundo lugar, en caso de
existir una voluntad politica, ;disponen las instituciones comunitarias
de competencias suficientes para actuar en este sentido?; por tltimo,
¢qué instrumentos se han empleado hasta la fecha en la adopcion de
actos en materia de energia?; ;permitirian estos instrumentos la im-
plementacién de la Politica Energética definida por el Consejo Euro-
peo y por las instituciones comunitarias?

6.2. La definicion de una politica energética
para la Unién Europea: objetivos y retos

En el marco de los paises miembros de la UE, el sector energético
se ha gestionado a partir de politicas publicas nacionales concebidas
sobre la base de elementos no sélo econémicos sino geopoliticos,
apareciendo vinculada al nicleo duro de la soberania nacional. De
hecho, la integracion regional de los mercados energéticos es in-
trinsecamente dificil ya que «obliga a los Estados a alcanzar un com-
promiso entre dos objetivos importantes: la eficiencia econémica y
el de la independencia en materia energética como expresion de
soberania, dado el cardcter estratégico de la energia para la econo-
mia» (Sierra Lopez 2008, 439).

La integracion de los mercados energéticos puede presentar a
priori determinadas ventajas. Asi, en términos de eficiencia econ6mi-
ca, la integracion facilita economias de escala; favorece la existencia
de interconexiones que a su vez introducen mayor competencia;
aporta mayor seguridad, diversificando las fuentes y compartiendo ca-
pacidades para resolver problemas puntuales de aprovisionamiento.
En términos medioambientales, la integracion de los mercados cons-
tituye la dnica forma de afrontar de modo colectivo riesgos que son
globales y que no admiten respuestas individuales. Frente a las venta-
jas, la integracion puede entranar ciertas limitaciones ya que el esta-
blecimiento de normas y procedimientos comunes pueden ser vistos
por los Estados como limites a la capacidad de decidir sobre la explo-
tacion de los recursos energéticos, el desarrollo de infraestructuras, la
eleccién de fuentes o el establecimiento de peajes o precios.
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La creacion del mercado interior comunitario y la politizacion y
globalizacién de los mercados energéticos han planteado cambios
en la concepcion y gestion de aspectos concretos de las politicas na-
cionales relacionados con este sector, sin que ello haya supuesto
cuestionar la soberania estatal para decidir sobre el modelo de apro-
visionamiento y de gestion. Hoy, la instauracion de una politica
energética plantea, de entrada, la necesidad de definir cudles van a
ser los objetivos de dicha politica y, en este sentido, el contexto ac-
tual exige la toma en consideracion de factores (Keppler 2007a, 2)
que afectan en distinto grado a la seguridad de los aprovisiona-
mientos, al cumplimiento de los objetivos medioambientales y a la
competitividad de los Estados miembros.

Algunos factores tienen una base principalmente técnicay econé-
mica y se hallan fuera de la esfera de opciones controlables por los
consumidores: asi sucede con el incremento sustancial de los pre-
cios del petréleo. El mercado del petroleo es, sin duda, uno de los
mercados energéticos mds complejos cuyos precios no se rigen preci-
samente por la ley de la oferta y la demanda. La opacidad del merca-
do, la fuerte especulacion existente, el control de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP),” la irrupcién de importan-
tes consumidores en el mercado energético, las dificultades técnicas
existentes para hallar fuentes de energia renovables a bajos precios, la
saturacion de la capacidad de refinamiento y, por qué no, la caida del
dolar® constituyen s6lo algunos de los elementos que tener en cuenta
ala hora de valorar el alza en los precios.

7 En el Congreso Mundial del Petréleo celebrado en Madrid la primera semana de
julio de 2008 se produjo un importante cruce de acusaciones mutuas entre las multina-
cionales del sector y la OPEP. Abadalla Salem El-Badri, secretario general del cartel de la
OPEP, rebatia a algunos Gobiernos occidentales (especialmente EE. UU.) y a los presi-
dentes de las multinacionales que el alza de los precios sea una consecuencia de la esca-
sez del producto en el mercado. Ante las criticas de las empresas que las restricciones de
la OPEP dificultan las inversiones, aparecia otro contraargumento ya recurrente, a saber,
que los paises occidentales también tienen sus puertas cerradas a las inversiones de otras
companias extranjeras. Véase kl Pais, 2 de julio de 2008.

% Como senalan algunos analistas, cada crisis del dolar suele conllevar el aumento de
los precios en las materias primas. En este sentido, las materias primas suelen actuar
como refugio cuando otros mercados sufren inestabilidad y la crisis financiera de las hi-
potecas basura ha provocado que los fondos de inversion se trasladen a los mercados de
materias primas, incluido el del petréleo. La debilidad del délar ha favorecido esta ten-
dencia a invertir en mercados con oferta muy poco elastica, ya que aumentar su produc-
cién requiere tiempo y fuertes inversiones. Las perspectivas de rentabilidad favorecen,
ademas, el crecimiento de la especulacion.
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Otros factores, sin embargo, responden a las opciones de cada
Estado, tales como la apuesta nuclear por parte de algunos paises
europeos como solucién a la seguridad del aprovisionamiento o los
esfuerzos en la busqueda de proveedores alternativos. En este as-
pecto, hay que tener en cuenta el auge de la petrodiplomacia y la
geopolitica de la energia en la accion exterior de paises proveedo-
res, como Venezuela, Bolivia o Iran (Mabro 2008, 4; Isbell, 2008a, 14);
el impacto de las interrupciones puntuales de suministros a Ucrania
y Bielorrusia, protagonizadas por Rusia (Isbell 2008b, 11); las ulti-
mas revisiones de los contratos de suministro de gas con Iran o Arge-
lia con respecto a Espana, que han supuesto significativos aumentos
en los precios,” o la instrumentalizacién de la politica comercial de
paises como China para asegurarse el suministro ante su creciente de-
manda, entre otros. Y, por supuesto, existe una realidad dificilmente
cuestionable: la incompatibilidad del actual modelo energético con
los objetivos medioambientales asumidos en el plano internacional y
con el modelo de crecimiento econémico actual.

En términos globales, la posicion de la Unién Europea en el con-
texto energético internacional es, segiin datos de la Comision,' preo-
cupante ya que es un importante actor en el contexto energético in-
ternacional por su alto indice de dependencia." La UE no ha desa-
rrollado todavia unos mercados interiores de la energia plenamen-
te competitivos, siendo preciso desarrollar las interconexiones, e
implantar marcos legislativos y reguladores eficaces, acordes con las
normas comunitarias de competencia. Pese a ser el segundo merca-
do energético a nivel mundial, la Unién Europea carece de la posi-
bilidad de influir en los mercados internacionales y en los paises
que concentran las reservas. Tal y como se ha demostrado en las dis-
tintas crisis energéticas, la Unién no posee ni la competencia ni la
cohesion suficientes como para ejercer presiones en el panorama
energético internacional.

¢ La finalizacion de los contratos a largo plazo concluidos entre Espana y Algeria
para el suministro de gas ha coincidido en un momento de precios altos, suponiendo una
notable alza respecto a la situacion anterior, en la que la negociacioén de los precios se ha-
bia producido en otro contexto totalmente diferente.

1 SEC (2006) 317/2, Documento de trabajo Anexo al Libro Verde, COM (2006) 105
final, de 8 de marzo de 2006.

I Se halla en torno al 50% actual pero con perspectivas de alcanzar el 70% de de-
pendencia en un plazo de 20 o 30 anos.
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Las estimaciones de la Agencia Internacional de la Energia
(AIE)'"? apuntan, ademas, a que el crecimiento de los precios del pe-
tréleo y el gas va a seguir produciéndose ante el aumento de la de-
manda global de combustibles fosiles y de la saturacién de cadenas
de abastecimiento. En efecto, la capacidad de refinamiento no ha
aumentado en proporcién al aumento de la demanda, sino que,
por el contrario, se ha producido un cierto estancamiento frente al
que destacan excepciones como en el caso de China."” La demanda
global de energia sigue creciendo a un ritmo segun el cual el ano
2030 la demanda y las emisiones de CO, aumentarian en un 60%.
El calentamiento climdtico es una realidad y, segin las previsiones
del Grupo intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Cli-
matico (IPCC), los GEI han provocado ya un aumento de 0,6 gra-
dos en la temperatura mundial. La AIE plantea incluso una fecha
en la que podrian empezar los problemas de escasez en el suminis-
tro de petroéleo, el ano 2012 (Marzo 2006, 93),' e incluso iniciarse
nuevos conflictos geoestratégicos, en un intento de hallar nuevos ya-
cimientos de hidrocarburos.” Sin duda, a la hora de interpretar es-

2 TEA, World Energy Outlook Nov. 2007 (http://www.iea.org). Se trata de estima-
ciones corroboradas por el Informe Anual de British Petroleum, BP Statistical Review of
World Energy, junio de 2008 (http://www.bp.org).

' Vista su posicion de segundo consumidor mundial de petréleo (por detras de
EE. UU.) y con un indice de importaciones de 30%, la seguridad energética se ha con-
vertido en la prioridad de los actuales lideres chinos, conscientes del serio peligro que
puede suponer para su meteérico desarrollo econémico. Por ello, su politica exterior se
halla en buena medida dirigida a este objetivo. China National Petroleum Corporation,
grupo matriz de Petro China, esta realizando una rapida internacionalizacién de sus em-
presas, llevando a cabo acuerdos de exploracién y explotaciéon de campos de gas y petr6-
leo en Asia Central, América del Sur y Africa. Al tiempo, estd incrementando su capaci-
dad de crudo y refino, ampliando la capacidad de las refinerias existentes y construyendo
de nuevas, como la de la regién auténoma de Guangxi Zhuang y la de la provincia de Si-
chuan. PetroChina ha concluido ademas acuerdos de cooperacién con empresas rusas
(Rosneft) y la estadounidense Chevron.

'* El debate sobre la posible finalizacion de los recursos de hidrocarburos ha suscita-
do numerosos comentarios entre la comunidad académica. Frente a algunos economis-
tas, que no dejan de criticar un alarmismo injustificado, destacan las opiniones de acadé-
micos, como Mariano Marzo, que sostienen claramente que la era del petréleo facil y
barato ya ha finalizado. En su opinion, no finalizaran los recursos porque sélo se extrae
el 35-40% de un yacimiento. Ni los avances tecnolégicos ni el hallazgo de nuevos yaci-
mientos pueden garantizar el ritmo de consumo actual de 85 millones de barriles diarios.
Por ello estamos ante el fin de un determinado modelo de abastecimiento energético.

5 La zona del Artico es, desde este punto de vista, especialmente vulnerable ya que
se le suponen importantes reservas en recursos de petréleo y de gas y la soberania de los
mismos es revindicada por EE. UU., Rusia, Canadd, Noruega y Dinamarca (Groenlandia).
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timaciones sobre fechas concretas y sobre la cantidad de reservas
existentes hay que tener en cuenta que los datos que manejan la
AIE y los principales organismos son proporcionados por los Go-
biernos, pero, incluso relativizando las cifras, el escenario resultante
apunta a la necesidad de introducir cambios radicales en el modelo
energético actual.

Todos estos factores deben formar parte del debate de una futu-
ra PEE, pero dicha politica dificilmente puede articular la solucién
para todos ellos y es en la bisqueda de las prioridades cuando se
agudizan los desencuentros entre los Estados miembros. Hasta aho-
ra, los instrumentos (politicos y juridicos) empleados por la Unién
han reflejado el caracter fragmentario de la actuaciéon comunitaria.
Dicha fragmentacion, sumada a la interaccion de la energia con am-
bitos materiales propios de la Unién Europea, como la existencia de
una Politica Exterior y de Seguridad Comun, ha contribuido nota-
blemente a evidenciar una ausencia de cohesioén exterior de la ac-
tuacién de las Comunidades y de sus Estados miembros que, a pesar
de las sucesivas reformas, sigue existiendo. Esta coyuntura sitia a los
paises miembros de la Union Europea en una posicion de vulnera-
bilidad a la hora de negociar las condiciones de compra con los paises
productores y de neutralizar la posicién de otros consumidores
emergentes, tales como China e India.

Dado el contexto, para valorar en qué medida existe en la Unién
Europea una toma de conciencia real sobre la gravedad de los ries-
gos de no instaurar una politica energética, hay que situar el men-
cionado Consejo Europeo de marzo de 2007 en el marco de un pro-
ceso de reflexion iniciado en las Cumbres de octubre y diciembre
de 2005, en las que se inst6 a la Comision a intervenir a través de la
presentacion de propuestas.' En marzo de 2006 se present6 un

' De hecho, desde la Cumbre de Hampton Court en octubre de 2005, no ha habi-
do reunién europea de alto nivel en que no se haya planteado la cuestion de la seguridad
energética y del cambio climatico. Hay que subrayar, de todos modos, que la fecha de
2005 constituye un referente a la hora de situar el relanzamiento actual de la politica
energética, pero, tal y como se ha senalado ya con anterioridad, la Comision se ha mos-
trado activa en la presentacion de propuestas importantes que se remontan atras en el
tiempo. Basta recordar el Libro Verde presentado en noviembre de 2000, Hacia una es-
trategia europea de seguridad del abastecimiento energético [COM (2000) 769 final], o
bien la Comunicaciéon presentada en mayo de 2003, Sobre la elaboracién de una PEE
ampliada, sus vecinos y sus partner [COM (2003) 262 final/2].
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nuevo Libro Verde, en el que se definia una Estrategia europea para
una energia sostenible, competitiva y segura.'” Tres meses mas tarde
de la presentacion del Libro Verde, la Comision y el Alto Represen-
tante para la Politica Exterior presentaban un documento conjunto
en el marco del Consejo Europeo de junio de 2006, titulado «Una
politica exterior al servicio de los intereses energéticos de Europa».
En €l se senalaba que, en términos de seguridad colectiva, la UE no
podia permitirse seguir sin una politica de relaciones exteriores en
materia energética y que dicha politica debia ser: coherente, es decir,
respaldada por todas las politicas de la Union, de los Estados miem-
bros y por el sector; estratégica, reconociendo las dimensiones geo-
politicas de las cuestiones de seguridad vinculadas a la energia; coin-
cidente con la promocion de los intereses de la Union. Ahora bien, el
documento subrayaba también el derecho legitimo de los Estados
miembros a seguir sus propias relaciones exteriores para garantizar
su seguridad energética y a elegir la composicion de su propio mer-
cado.”™

A finales de 2006 la Comision hizo publico su andlisis estratégico
de la situacion tras el cual, el 10 de enero de 2007, present6 un con-
junto de nueve comunicaciones al Consejo y al Parlamento Europeo:
PEE [COM (2007) 1 final]; programa de trabajo de las energias re-
novables [COM (2006) 848]; informe sobre el progreso de la elec-
tricidad renovable [COM (2006) 849]; informe sobre los biocarbu-
rantes [COM (2006) 845]; perspectivas del mercado interior del gas
y de la electricidad [COM (2006) 841]; interconexiones de infraes-
tructuras energéticas [COM (2006) 846]; Programa Indicativo Nu-
clear [COM (2006) 844]; produccion sostenible de electricidad a
partir de combustibles fosiles [COM (2006) 843]; Hacia un Plan Es-
tratégico Europeo de Tecnologia energética [COM (2006) 847]. So-
bre la base de estas propuestas, se defini6 el Plan de Accion para el

7 COM (2006) 105 final, de 8 de marzo de 2006.

' En una Comunicacién posterior, la Comision desarrollaba con mayor precisién
los principios sobre la accién exterior de la Union en materia de energia contenidos en
el documento conjunto con el Alto Representante; véase COM (2006) 590 final, de 12 de
octubre de 2006, Comunicaciéon de la Comisién al Consejo Europeo, «Relaciones exte-
riores en materia de energia-de los principios a la accién». En este documento se insiste
en la importancia de desarrollar una acciéon coherente para la seguridad de aprovisiona-
mientoy, al tiempo, en la oportunidad historica que se le plantea a la UE para liderar una
politica energética sostenible.
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periodo 2007-2009, ano en el que el Consejo europeo conminaba a
la Comisi6n a efectuar una revision estratégica para adoptar un nue-
vo plan energético en el ano 2010, que seria aprobado por el Con-
sejo europeo en la primavera de ese mismo ano. Para esas fechas se
esperaba contar con una versiéon reformada de los Tratados en vigor
en las que se hubiese incorporado alguna competencia sustantiva
de la CE/UE para actuar en materia de energia."

El lanzamiento de la nueva PEE se lleva a cabo con una estrate-
gia aparentemente definida, y sobre la base de un conjunto de pro-
puestas presentadas para profundizar en las actuales politicas y para
avanzar en los tres objetivos definidos: sostenibilidad medioambien-
tal, en la linea de la posicion liderada por la UE en el marco del pro-
ceso de Kioto; competitividad, sobre la base de los retos planteados
en la estrategia de Lisboa y seguridad de abastecimiento. En las Co-
municaciones de la Comision se apuntan los mecanismos a través
de los cuales conseguir tan ambiciosos objetivos. De entrada, la PEE
hay que concebirla sobre la base de un cambio de modelo energéti-
co y como un instrumento para combatir el cambio climatico y
avanzar progresivamente en una economia baja en carbono, unos
sectores energéticos y de transporte eficientes y limpios, es decir, si-
guiendo la terminologia, una politica energética sostenible (De Ma-
nuel 2008, 4). Conseguir que, al tiempo, este cambio de modelo ge-
nere crecimiento econémico y se inscriba en las lineas directrices de
Lisboa no es, en opiniéon de la Comision, tarea imposible: por un
lado, la competitividad puede lograrse si se produce la inversion ne-
cesaria en politicas de Investigacién y Desarrollo (I + D) para con-
seguir resultados en energias renovables y tecnologias bajas en car-
bono; por otro, un mayor uso de energias renovables evita los
riesgos de la deslocalizacién y permite que la fuerza de trabajo se lo-
calice en un marco local; por ultimo, la inclusion de las energias re-
novables en la combinacién energética y la implementacion de po-
liticas de ahorro destinadas a disminuir la demanda de energiay a

' Al margen de cémo siga evolucionando el proceso de ratificacién del Tratado de
Lisboa, el trio de presidencias del Consejo (Francia, Chequia y Suecia) han mantenido el
calendario previsto, aunque reconocen la importancia del segundo analisis estratégico de
la Comision, que debe presentarse en breve, en otono de 2008. EI Comunicado fue emi-
tido el 30 de junio de 2008 por el trio de presidencias, Doc. 11249/08 (POLGEN 76).
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conseguir mayor eficiencia energética permitira reducir la depen-
dencia de importaciones del exterior.

La interrelacién entre los tres ejes, sostenibilidad, competitivi-
dad y seguridad es evidente y, por ello, la tinica posibilidad de lograr
avances es modificar el marco juridico de los distintos aspectos de la
politica energética (mercado interior, medio ambiente, transportes,
I + D, redes transeuropeas y politica exterior, principalmente) de
forma coordinada entre si y contando con la solidaridad de los Es-
tados miembros.

Ahora bien, ¢estan los Estados miembros dispuestos a ello? Al
respecto, conviene no olvidar que en 1995 se inici6 un proceso si-
milar, precisamente después de que en las negociaciones previas al
Tratado de Maastricht se manifestase claramente la negativa de los
Estados miembros a reconocer una competencia material de carac-
ter global a la Comunidad Europea en el ambito de la energia. En
enero de 1995 culminé el debate que la propia Comision habia ini-
ciado en 1993 con la adopcion del Libro Verde Para una politica ener-
gética de la Union Europea,® documento en el que se senalaban los
problemas que de la ausencia de una politica energética podian de-
rivarse para la Unién Europea al tiempo que se apuntaban posibles
soluciones. Consciente de la necesidad de contar con un importan-
te nivel de compromiso entre todos los sectores implicados, en par-
ticular la industria, los Gobiernos y las organizaciones internaciona-
les, el Libro Verde fue objeto de amplia discusion.? Sobre la base de
las aportaciones presentadas, la Comision aprob6 en 1996 el Libro
Blanco Una politica energética para la Union Europea,” documento en
el que ya se concretaban las principales orientaciones sobre politica
energética y las medidas adecuadas para su implementacion. Segin
el Libro Blanco los objetivos principales del sector energético co-
munitario eran la competitividad general o la consecucion de la
integracion de los mercados, la seguridad del abastecimiento de
energia y la proteccién del medio ambiente, es decir, los mismos
de la PEE.

2 COM (94) 659 final, de 11 de enero de 1995.

? El resto de instituciones y 6rganos comunitarios presentaron, a su vez, dictimenes
entre los que destacan el informe del PE (Informe nim. A40212/95), el dictamen del
Comité Econémico y Social y el dictamen del Comité de las Regiones (CR 241/95).

2 COM (95) 682 final, de 13 de diciembre de 1995.
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Entre ambos procesos existe, por un lado, una clara coinciden-
cia en los contenidos puesto que los problemas y los objetivos de
una politica energética comun siguen siendo los mismos.” Ahora
bien, por otro lado, existe una diferencia fundamental: un contexto
energético distinto, un papel mas activo del Consejo Europeo y la
prevision de un calendario concreto para las actuaciones a corto
plazo. Esta realidad parece evidenciar que, efectivamente, existe
una toma de conciencia acerca de las nefastas consecuencias de no
afrontar esta cuestion en este momento. Sin embargo, los desen-
cuentros entre los Estados siguen siendo tan marcados como en el
pasado, debatiéndose entre las ventajas de una actuacién conjuntay
los efectos de renunciar a decidir sobre sus opciones energéticas. En
cualquier caso, y a la espera del desenlace del Tratado de Lisboa, la
nueva Politica Energética y su plan de accién habra que implemen-
tarlos sobre la base de los fundamentos juridicos existentes, por lo
que la segunda pregunta por responder consiste en analizar cuales
son y si son suficientes a la luz de las expectativas suscitadas.

6.3. La instauracion de una politica energética
comunitaria a partir del marco juridico actual

Hasta la fecha, en cada reforma global de los Tratados se ha plan-
teado la inclusion de una competencia material en el campo de la
energia, sin conseguirlo, prueba evidente de la existencia de discre-
pancias fundamentales entre los Estados miembros (Yakemtchouk
2005, 589). Ante la ausencia de un titulo especifico, el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE) contiene tinicamen-
te tres disposiciones en las que explicitamente se mencione la pa-
labra energia: el articulo 3 u), en el que se prevén los objetivos de la
Union y de caracter programatico; el articulo 154, relacionado con
las redes transeuropeas, y el articulo 175, relativo al cumplimiento
de objetivos medioambientales. Cierto es que sobre la base de otras

# En este sentido, existen incluso algunos parrafos del Libro Verde de 1995y el de
2006 que son practicamente idénticos y aquellas previsiones respecto al consumo y la po-
sible alza de los precios de los hidrocarburos que se apuntaban en 1996 han sido clara-
mente superadas.
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disposiciones del TCE y recurriendo a las técnicas jurisprudenciales
aplicadas por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
(TJCE), como la teoria de los poderes implicitos, existen otras posi-
bles bases juridicas sobre las que fundamentar juridicamente accio-
nes en materia de energia. Asimismo, también la clausula prevista
en el articulo 308 supone otra posibilidad.

En cualquier caso, basta una vision retrospectiva para compren-
der el porqué de esta precariedad en un sector esencial para la
Unién Europea.

6.3.1. Los diversos intentos de dotar a la Comunidad Europea
de competencias en energia y las divergencias
entre los Estados miembros

La ausencia inicial de disposiciones juridicas referentes a este
ambito en el TCE originario pudo justificarse por la abundancia y
bajo coste de los recursos energéticos. Pese a ello, ya en los anos 60
empezaron a producirse las primeras reflexiones por parte de las ins-
tituciones comunitarias, pronunciandose acerca de la conveniencia de
adoptar posiciones globales en un sector vital para las economias
de los Estados miembros.?* Ya entonces, las primeras propuestas de ar-
ticular una politica energética comun no fueron secundadas por el
Consejo, de modo que la vision sectorial presente en los Tratados
constitutivos se impuso hasta la primera crisis petrolifera.

Las crisis petroliferas de 1973-1974 y 1978-1979 reflejaron im-
portantes divergencias entre los Estados miembros que, aun siendo
conscientes de la necesidad de articular medidas de proteccién su-
ficientes para asegurar el futuro de los abastecimientos, no fueron
capaces de superar sus diferencias relativas a la estrategia comunita-
ria en materia de energia, alejaindose de la pretendida solidaridad

# Comisién Europea, «Premiéres orientations pour une politique énergétique com-
munautaire», Bulletin CEE, de 18 de diciembre de 1968, suppl. 12/68. En este documen-
to, la Comision proponia que la accién comunitaria para el establecimiento de una poli-
tica energética debia desarrollarse en tres direcciones: el establecimiento de un marco de
accién comun, con previsiones y orientaciones generales y sectoriales en caso de dificul-
tades en los aprovisionamientos, el establecimiento de un mercado comtn y el manteni-
miento de un aprovisionamiento energético barato y seguro. En la misma linea, véase
Comision Europea. «Progrés nécessaire de la politique énergétique communautaire»,
Bulletin CEE, suppl. 11/72.
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entre los socios comunitarios que se hallaba presente en los Pream-
bulos de los Tratados con caracter general. La desigual importancia
asignada al petréleo en calidad de producto estratégico se manifes-
taba claramente en las diferentes politicas nacionales (Daintith et
al. 1987, 83; Grenon 1988, 244): asi, mientras los Paises Bajos y la
por entonces Republica Federal Alemana defendian una filosofia li-
beral, los franceses se mostraban reacios a ceder en su vision mono-
polista (Touret 1968, 79). Estas contradicciones, sumadas a otras
consideraciones de politica exterior aducidas por cada uno de los
Estados miembros, impidieron la sumisién de las cuestiones ener-
géticas a las normas del Tratado de Roma. En consecuencia, la dé-
cada de los 70 aparece marcada por la imposibilidad de introducir
una modificacién del Tratado que incluyese una competencia ma-
terial explicita y global de la Comunidad en el sector de la energia,
pese a las importantes consecuencias que las crisis energéticas ha-
bian provocado en el crecimiento economico de los paises comuni-
tarios.

En la década de los 80 se registr6 un importante aumento de la
produccién mundial de petréleo, con tendencia incluso hacia la su-
perproduccién, que repercutié6 de modo decisivo en la reduccién
de los precios del crudo basicamente a partir de 1986 (Haw-
don 1984, 15). Se inici6, por consiguiente, un periodo de creci-
miento econémico que podria justificar, aunque sé6lo en parte, la
exclusion de una politica global energética en la modificacién de
los Tratados constitutivos que introdujo el Acta Unica Europea.
Los Estados miembros no se mostraban proclives a enfrentarse po-
liticamente en un sector cuando la reduccién de precios y el descu-
brimiento de nuevas reservas energéticas permitian ser optimistas,
al menos a medio plazo.

Sin embargo, apenas unos anos mas tarde, la crisis del Golfo
plante6 de nuevo la inestabilidad politica de algunos paises produc-
tores y la vulnerabilidad de los Estados miembros ante las fluctua-
ciones en la produccién y los precios. Aunque en realidad la crisis
de 1990 tuvo una incidencia sobre los precios y sobre la seguridad de
los aprovisionamientos mucho menor que en el caso de las anterio-
res crisis (Jacques, y Nicolas 1991, 119; Emmerij 1993, 61), la nece-
sidad de un dialogo fluido entre productores y consumidores se
plante6 como el tinico marco en el que en un futuro deberian de-
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sarrollarse los intercambios energéticos (Gutmann 1994, 99).* Aho-
ra bien, la articulacién de dicho didlogo exigia la instauracién pre-
via de bases juridicas s6lidas sobre las que fundamentarlo y para ello
era imprescindible lograr un consenso entre los Estados miembros
y proceder a la revision formal del Tratado. Aunque el proceso de
revision abierto en 1990 brindaba una ocasion idénea para incluir
una politica comunitaria en materia de energia, tampoco entonces
se consigui6 el consenso necesario pese a las propuestas existentes.
Asi, durante los trabajos de dichas Conferencias intergubernamen-
tales, la Comision habia insistido en la necesidad de incluir en el
Tratado de la Unién una disposicion especifica relativa a la politica
energética con el fin de comunitarizar el objetivo de la seguridad de
los aprovisionamientos de la Comunidad y clarificar las reglas de la
competencia aplicables en este ambito.

En el ano 1991, se presentaron dos proyectos durante las Presi-
dencias luxemburguesa y neerlandesa. En ellos lleg6 a incluirse un
nuevo titulo XII consagrado por entero a la energia en el que, en
primer lugar, se definian cuales debian ser los objetivos de la accion
comunitaria en el ambito de la energia, al tiempo que se anunciaba
el cardcter de competencia paralela y coordinada con las acciones
emprendidas por los Estados miembros.® Del texto se desprendia
una preocupacion evidente por garantizar la coherencia de la ac-
cién comunitaria tanto con las iniciativas estatales como con las po-
liticas desarrolladas en el marco de los dos Tratados sectoriales Co-
munidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) y Comunidad

* Los cambios de estrategia adoptados por la OPEP en los tltimos anos proporcio-
nan un argumento mas para insistir en la necesidad de adoptar medidas comunitarias
globales. La decision de congelar la oferta del cartel adoptada en 1995 y liderada por Ve-
nezuela, México y Arabia Saudi (secundada tanto por el resto de miembros de la organi-
zacion como por productores independientes ajenos al cartel), y los recortes de produc-
cién progresivos que vienen sucediéndose a raiz del acuerdo adoptado en La Haya el 12
de marzo de 1999, estan produciendo una notoria subida de los precios del barril de cru-
do en un momento en que la demanda de los paises miembros aumenta y se prevé un
crecimiento de la economia europea. La capacidad de produccion extra de Reino Unido
y Noruega es bastante limitada y la produccion rusa, a consecuencia del estado de sus ins-
talaciones, no puede constituir, por el momento, una alternativa fiable.

% Texto publicado en Agence Europe. Documents, niims. 1746-1747, de 20 de noviem-
bre de 1991. Véanse, para los anteriores proyectos, Agence Furope. Documents, nims. 41709-
1710, de 3 de mayo de 1991, 9; nams. 1722-1723, de 5 de julio de 1991, 13 y ntiims. 1733-
1734, de 3 de octubre de 1991.
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Europea de la Energia Atomica (CEEA), y por enfatizar la total
compatibilidad y complementariedad entre acciones estatales y co-
munitarias. En segundo lugar, se resolvia de forma explicita la capa-
cidad de la Comunidad de establecer relaciones con terceros suje-
tos internacionales dentro de su ambito competencial, incluso a
través de la conclusion de acuerdos exteriores. Al tiempo, se insistia
especialmente en subrayar el caracter paralelo y compatible de las
acciones desplegadas en el ambito comunitario y estatal. Por dltimo,
se contemplaba la modalidad elegida de proceso de adopcion de
decisiones segun los objetivos previstos, previa consulta al Comité
Econémico y Social; de este modo se abria la entrada a los agentes
sociales del sector energético.

De todo ello, como ya se ha senalado anteriormente, el texto final
del Tratado de Maastricht recogié en el TCE tres menciones explici-
tas sobre energia: la primera en el articulo 3 u), cuyo caracter pro-
gramatico no permitiria afirmar que la Comunidad pueda desarrollar
una auténtica politica global de energia sobre esta disposicion; la se-
gunda, en los articulos relativos a las redes transeuropeas, que permi-
tirfa la adopcion de medidas sobre infraestructuras en diversos secto-
res entre los que se incluiria la energia; por dltimo, la tercera mencién
se incluye en el articulo 175, subordinando la adopcion de medidas
sobre energia a los objetivos medioambientales.

En un comunicado de la Presidencia® se manifestaba que, con el
fin de alcanzar un compromiso global, se acordaba la supresion de
los titulos relativos a la energia, el turismo, la proteccién de los con-
sumidores y la proteccién civil.® Una vez mas, las divergencias

# Boletin. CE, 11/1991, 11. De hecho, durante las negociaciones, Francia y, en menor
medida, Alemania, Bélgica e Italia se mostraron favorables a la incorporacién de estas
competencias en el Tratado. Por razones diversas, se opusieron Reino Unido, Paises Ba-
jos y Espana, entre otros. Como consta en el documento de la Secretaria General para
Asuntos de la UE, la oposicién espanola se justificaba por la inexistencia de una autori-
dad comtn que otorgara una garantia externa e interna de abastecimiento, una mayor
transparencia de los mercados, una asignacion 6ptima de las diferentes fuentes de ener-
gia, la defensa del carbon nacional y la problemadtica nuclear; véase Secretaria de Estado
para la UE 1995, 34.

# Segun algunos autores, «I’énergie a disparu de traité de Maastricht parce que cer-
tains Etats membres entendaient garder leur entiére autonomie en la matiére, et cela
bien que la Communauté ait développé depuis la seconde crise du pétrole toute une sé-
rie de mesures qui, prises ensemble, peuvent étre qualifiées de politique énergétique»
(Cloos et al. 1993, 452).



[214] EL DESAFIO DEL CALENTAMIENTO GLOBAL EN EL AMBITO...

conceptuales existentes entre los Estados miembros se revelaban
irreconciliables, aunque, en esta ocasion, la instauracién de la lla-
mada Europa de la energia no parecia postergarse —en principio—
sine die, sino que el propio TCE disponia en la Declaracién relativa
a la proteccién civil, energia y turismo (Declaraciéon nim. 1 anexa al
Tratado) que ésta seria una de las cuestiones debatibles en la revi-
sion de los Tratados prevista para 1996.%

Sin embargo, tan pronto como se iniciaron los trabajos de la
Conferencia Intergubernamental (CIG) 96 pudo observarse como
las propuestas planteadas a nivel institucional se enfrentaron a una
actitud defensiva de los Estados miembros, poco proclives a estable-
cer instrumentos en nuevas areas materiales de actuacién o a tomar
decisiones de caracter general pero que podian condicionar su pro-
pio desarrollo econémico.” Por ello, las negociaciones en el marco
de la CIG se vieron caracterizadas por una fuerte desunién a nivel
estatal. El grado de discordia era, incluso, superior al registrado con
ocasién de la negociacién del Tratado de Maastricht: si por aquel
entonces se produjo una radical oposicion de las delegaciones de
Paises Bajos y Reino Unido, en este caso llegaron a presentarse di-
versas propuestas por parte de Irlanda y Bélgica cuyos principales
puntos fueron incorporados en un documento de trabajo que ela-
bor6 la presidencia neerlandesa. La delegacion irlandesa aporté un
documento de discusién en el que se potenciaba el Tratado de la
Comunidad Europea de la Energia Atomica (TCEEA), reforzando
algunas de sus disposiciones destinadas a reforzar la seguridad nu-
clear e incorporar los objetivos de medio ambiente.” La delegacion

# Segun los términos de dicha Declaracién: «La Conferencia declara que la cuestién de
la introduccién en el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea de los titulos relativos
a los ambitos mencionados en la letra t) del articulo 3 se examinara con arreglo al procedi-
miento previsto en el apartado 2 del articulo N del Tratado de la Unién Europea, tomando
como base un informe que la Comisién presentara al Consejo a mas tardar en 1996. La Co-
misién declara que la actuacion de la Comunidad en estos ambitos proseguira conforme a
las disposiciones actuales de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas».

% Esta actitud negativa ya habia sido puesta de manifiesto en el Informe presentado
por la Secretaria General de Asuntos de la UE, donde se recogian las diferentes posicio-
nes estatales sobre los tres «nuevos» ambitos (energia, proteccioén civil y turismo), insis-
tiendo en que «la atmoésfera de resistencia generalizada a incluir nuevas competencias,
basandose en el principio de subsidiariedad, va a pesar en contra de esta posibilidad» (Se-
cretaria de Estado para la UE 1995, 33-34).

3 CONF 3977/96, Nota de la delegacion irlandesa sobre el reforzamiento de las dis-
posiciones relativas a la seguridad nuclear, de 22 de julio de 1996.
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belga, por su parte, proponia la inclusion de un tnico Titulo que
abogaba por garantizar el aprovisionamiento de la Comunidad, pla-
nificacién de recursos energéticos, favorecer la competencia y con-
tribuir a la cohesién economica y social.** Asi, y pese a que la nece-
sidad de sistematizar y racionalizar las bases juridicas suscitaba cierta
unanimidad, el debate sigui6 mostrando importantes disensiones,
de modo que las distintas delegaciones optaron por mantener la si-
tuacion existente.

Finalmente, el Tratado de Amsterdam no pudo aportar ningin
cambio sustancial, limitandose a una mencién al problema energé-
tico en su preambulo. El Tratado de Niza, por su parte, tampoco
aport6 ninguna novedad al respecto, relegando la cuestion al pro-
ceso de reflexion sobre el futuro de la Unién Europea abierto tras
la Declaracion de Laeken y los trabajos de la Convencién, en cuyo
marco se obtuvo un rapido consenso sobre la inclusién de la ener-
gia entre los ambitos competenciales de la Unién. Ahora bien, ¢de
qué tipo y con qué contenido? La respuesta hay que hallarla en el
texto del Tratado Constitucional y el Tratado de Lisboa.

6.3.2. La aportacién del Tratado Constitucional
y del Tratado de Lisboa

Contrariamente a las reformas anteriores, las negociaciones del
Tratado Constitucional si culminaron con un consenso sobre la in-
clusion de un fundamento juridico especifico sobre el que sustentar
una politica energética de la Unién. En el articulo III-256 se con-
templaban cudles son los objetivos en materia de energia y, 16gica-
mente, no pueden ser otros que los ya apuntados reiteradamente
por los Libros Verdes y Blanco (ya mencionados) presentados por la
Comision: competitividad, seguridad del abastecimiento energético
y sostenibilidad medioambiental. El precepto también especificaba
que dichos objetivos debian alcanzarse en el marco del mercado co-
mun y sin menoscabar el derecho de todo Estado miembro a deter-
minar las condiciones de explotaciéon de sus recursos energéticos,
su libertad de eleccion entre distintas fuentes y la estructura general
de su abastecimiento energético. Sin duda, la «constitucionaliza-

# CONF 3992/96, Nota de la delegacion belga sobre la energia, de 27 de noviembre
de 1996.
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cion» de los objetivos en materia energética suponia un aconteci-
miento histérico que, pese al desenlace del Tratado Constitucional,
parecio seguir adelante. En este sentido, el Consejo Europeo de
Bruselas de 21 y 22 de junio de 2007 acordaba el inicio de negocia-
ciones de un nuevo Tratado que tnicamente «reformaria» los ante-
riores. Para que no se albergase ninguna duda acerca de su distinta
naturaleza, €l nuevo proyecto prescindiria (entre otras cuestiones)
de cualquier mencién al cardcter constitucional, aunque lo cierto es
que el nuevo texto retomaria aquellos aspectos que en el seno de la
CIG 2004 habian alcanzado consenso. En esta ocasion, la energia se
incluia entre ellos.

Asi, en el Tratado de Lisboa se ha partido basicamente del con-
tenido del articulo III-256 aunque se han introducido modificacio-
nes relevantes. Por un lado, en el articulo 122 del Tratado de Fun-
cionamiento de la Unién Europea (TFUE), relativo a las medidas
que adoptar en caso de dificultades graves en el suministro de de-
terminados productos, se ha insertado una referencia al espiritu de
solidaridad entre Estados miembros y al caso especial de la energia:

Sin perjuicio de los demads procedimientos previstos en los
Tratados, el Consejo, a propuesta de la Comision, podra, con un
espiritu de solidaridad entre Estados miembros, acordar medidas
adecuadas a la situaciéon econdémica, en particular si surgieren
dificultades graves en el suministro de determinados productos,

especialmente en el ambito de la energia.*

Por otro, se ha incluido un nuevo titulo sobre energia, tal y como
se habia convenido en la CIG 2004, pero se ha sustituido la frase in-
troductoria del apartado 1 del articulo III-256 por el siguiente texto:
«1. En el marco del establecimiento y funcionamiento del mercado
interior y atendiendo a la necesidad de preservar y mejorar el me-
dio ambiente, la politica energética de la Unién tendra por objeti-
vo, con un espiritu de solidaridad entre los Estados miembros: [...]»
(art. 194.1 del TFUE). Las novedades presentes en el Tratado de
Lisboa respecto la versién actual del TCE se han centrado basica-
mente en tres aspectos: de un lado, la mencién al espiritu (que no

* TFUE (version consolidada), Diario Oficial (DO) C 115, de 9 de mayo de 2008, 98.
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mecanismo) de solidaridad; de otro lado, la inclusion de los objeti-
vos propios de la politica energética de la Unién y, por tltimo, la
prevision de un procedimiento general de adopcion de decisiones.

Las menciones explicitas a la solidaridad entre los Estados miem-
bros constituyen, en efecto, una interesante novedad, aunque, para
valorar con mayor exactitud el contenido que habra que atribuir a
dicha solidaridad desde un punto de vista juridico, habra que tener
en cuenta otras menciones, como el contenido de la Clausula de so-
lidaridad relativa a la accion exterior, que apareceria en el nuevo ti-
tulo VII del TFUE.

En términos globales, la importancia de instaurar mecanismos
eficaces de solidaridad que mitiguen las consecuencias de una cri-
sis energética se revela como una necesidad urgente para la
Unién Europea puesto que, aunque se avance segin los compro-
misos adquiridos en materia de eficiencia energética y fomento
de las energias renovables, el petréleo y el gas seguiran satisfa-
ciendo mas de la mitad de las importaciones energéticas, con un
alto indice de dependencia de las importaciones.* En términos
concretos, la situacion es todavia mas critica para aquellos Esta-
dos que dependen mayoritariamente o casi totalmente de un tni-
co proveedor de gas.”

Por ahora, existen ya algunos mecanismos de solidaridad ener-
gética que han sido implementados con eficacia relativa. Asi, toda-
via es pronto para evaluar los resultados de la Directiva en materia
de seguridad de abastecimiento de gas,* pero en cualquier caso di-
ficilmente puede conseguirse dicha seguridad sin efectuar inversio-
nes necesarias para establecer nuevos nudos de intercambio (espe-
cialmente en Europa central y en los paises balticos), para construir
nuevas terminales de almacenamiento de gas liquido y para aumen-

* Segtin previsiones de la Comision para el ano 2030, mas del 90% de dependencia
en el caso del petréleo y un 80% en el caso del gas, COM (2007) 1 final, cit., 11.

% Este seria el caso de Bulgaria o de Grecia respecto del gas ruso, con casi un 100%
y un 85% de dependencia respectivamente. Espana, sin embargo, tiene bastante diversi-
ficado su suministro de gas. En 2006, y con datos de la Secretaria de Comercio, el gas que
llega a Espana procede de Argelia (32%), Nigeria (20,1%), Golfo Pérsico (16,7%), Egip-
to (13,5%), Trinidad Tobago (9,5%), Noruega (6%) y Libia (2%).

% Directiva 2004/67/CE del PE y del Consejo, de 26 de abril de 2004, relativa a unas
medidas para garantizar la seguridad del suministro de gas natural, DO L 127, de 29 de
abril de 2004, 92.
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tar la capacidad de los gasoductos.”” Los mecanismos de solidaridad
ante crisis, como la creacién de la Red de Corresponsales de Energia
o el Grupo de Coordinacion del Gas, precisan también de un mayor
impulso. En el ambito del petréleo, el principal mecanismo de solida-
ridad se coordina a través de la Agencia Internacional de Energia
(AIE) que establece un sistema de reservas estratégicas de petréleo en
coordinacién con otros paises de la Organizacion para la Cooperacion
y Desarrollo Econémico (OCDE). Pese a la valoracion positiva de la
Comision respecto a la eficacia de este sistema, los intercambios de in-
formacion de los Estados miembros de la UE respecto al estado de sus
reservas pueden ser mejorables (Evans 1982, 2).* Por ultimo, la inter-
conexion eléctrica entre los Estados miembros sigue siendo una in-
version absolutamente necesaria.* Estos mecanismos de solidari-
dad se basan principalmente en el intercambio de informacién v,
en menor medida, en la coordinacién de proyectos de inversion,
pero distan de contener obligaciones juridicas concretas para los
Estados en caso de crisis o de dificultades de un Estado miembro
en particular.

En cuanto a los objetivos de la politica energética de la Union,
el articulo 194 del TFUE incluye también una referencia expresa:
garantizar el funcionamiento del mercado de la energiay de la se-
guridad del abastecimiento energético, fomentar la eficiencia
energética y el ahorro energético, asi como el desarrollo de las
energias nuevas y renovables, y fomentar la interconexion de las
redes energéticas. En su mayoria se trata de objetivos ya presentes
en el TCE, aunque diseminados en funcién de los distintos ambi-
tos materiales con los que dichos objetivos tienen conexion, esto

¥ Seguramente, el alto coste exigirfa un riguroso andlisis de viabilidad en términos
coste-beneficio para el consumidor.

* En el pasado este sistema también ha sido objeto de criticas. Mencionemos sélo el
mas importante: la obligacioén de activar el mecanismo de solidaridad entre los Estados se
pone en funcionamiento s6lo en casos graves, cuando se ha producido al menos una re-
duccién de las reservas en uno o mds de los participantes de un 7 a 12%. Se trata de una
decisién que toma la propia Agencia por una mayoria especial, por lo que los Estados
pueden toma medidas unilaterales hasta que la crisis no revista la gravedad suficiente.
Ademas, en el almacenaje y la gestion de los stocks, existe una importante participacion
de las empresas energéticas, con intereses no coincidentes con los estatales.

* Los proyectos prioritarios ya han sido identificados: interconexion de las redes
eléctricas de Alemania, Polonia y Lituania; conexion con las centrales e6licas marinas en el
Norte de Europa; interconexion de las redes eléctricas de Francia y Espana.
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es, medio ambiente, redes transeuropeas y funcionamiento del
mercado interior. Quizd la novedad se refiera a la inclusién de la
garantia del suministro, ademas del hecho de contar con un arti-
culo que contemple los objetivos sobre energia de la UE de forma
integral.

Por ultimo, otra de las novedades relativas se vincularia a la op-
cion del procedimiento legislativo ordinario (el actual procedi-
miento de codecision previsto en el art. 251 del TCE) como sistema
de adopcion de decisiones comun, con consulta previa al Comité de
las Regiones y al Comité Econémico y Social. Puesto que la ausencia
de una base juridica propia en materia de energia obligaba a recu-
rrir al articulo 308 del TCE, que prevé una mera consulta al Parla-
mento al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones, y
la unanimidad en el seno del Consejo, el hecho de contar con un ar-
ticulo en el que se retoma el procedimiento de codecisién como sis-
tema genérico constituye de por si una novedad positiva. Ahora
bien, se mantiene la excepcionalidad para las medidas que puedan
adoptarse de cardcter esencialmente fiscal, ya que en ese supuesto
se prevé un procedimiento legislativo especial, con mera consulta al
Parlamento Europeo y la unanimidad como sistema de votacién en
el seno del Consejo.

Al comparar los cambios existentes entre el TCE y la version del
TFUE destaca una ultima cuestion, relacionada con el derecho de
los Estados miembros a la hora de elegir la estructura de abasteci-
miento entre las distintas fuentes de energia. En este sentido, el
TCE actual establece en el articulo 175.2 ¢) que, para «las medidas
que afecten de forma significativa a la eleccion por un Estado miem-
bro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de
su abastecimiento energético», deberd recurrirse a la consulta al
Parlamento, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Re-
giones, y a la unanimidad en el Consejo. Pues bien, la versiéon del
TFUE parece eliminar la posibilidad por parte de la Comunidad de
adoptar medidas en este sentido, ni siquiera por unanimidad, a ex-
cepcion del fomento de la eficiencia energética, el ahorro energéti-
co y el desarrollo de energias nuevas y renovables. La redaccién es
categorica al afirmar que «No afectaran al derecho de un Estado
miembro a determinar las condiciones de explotacion de sus recur-
sos energéticos, sus posibilidades de elegir entre distintas fuentes de
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energia y la estructura general de su abastecimiento energético»
(art. 194.2 del TFUE). En este punto concreto, parece haberse dado
un paso atras, reforzando el derecho soberano de cada Estado
miembro en uno de los aspectos mas controvertidos de la politica
energética, aunque no es exactamente lo mismo afirmar que en la
implementacion de la politica de medio ambiente el Consejo, aun-
que sea por unanimidad y con una mera consulta al Parlamento Eu-
ropeo, podra adoptar medidas que afecten a la estructura general
del abastecimiento de los Estados miembros, y otra distinta incluir
dicha afirmacién en el marco de un titulo dedicado explicitamente
a la energia. Las consecuencias que podrian derivarse son distintas,
ya sea desde el punto de vista del sistema competencial como del
contenido sustantivo en la formulacion de las politicas respectivas.

Por ello, a la espera de los avances que se vayan produciendo en
relacion con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en estos mo-
mentos los fundamentos juridicos existentes en el derecho primario
siguen limitindose a las timidas modificaciones introducidas por el
Tratado de Maastricht, por lo que, en respuesta a la segunda pre-
gunta que se planteaba al inicio, a saber, si disponen las institucio-
nes comunitarias de competencias suficientes para actuar en este
sentido, habra que concluir que, en estos momentos en los que to-
davia no se han introducido los cambios previstos por el Tratado de
Lisboa, no existe una base juridica sobre la que sustentar una Politica
Energética comin de la Unién Europea. Debe subrayarse, ademas,
que, aunque se produjera la entrada en vigor de dicho Tratado, tam-
poco podriamos afirmar que la Unién Europea dispondria de una
nueva base juridica sobre la que disenar una politica energética co-
mun, entendida como una atribucion de competencias a favor de la
Unién de cardcter exclusivo. De hecho, el TFUE se refiere explicita-
mente a la energia como un ambito de competencia compartida con
los Estados miembros (art. 4 del TFUE). Asi pues, el Tratado de Lis-
boa supone un avance desde el punto de vista del sistema de reparto
competencial, de la transparencia y del diseno de una estrategia eu-
ropea en el ambito de la energia, pero inicamente la voluntad politi-
cay el consenso entre los Estados miembros permitiria extraer el me-
jor partido posible de este nuevo Titulo sobre la energia.

Dada, pues, la situacion actual de los Tratados y partiendo de la
base que las instituciones comunitarias han explotado con maestria
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las posibilidades existentes, incluso con las reticencias de los Estados
miembros, la tercera y tltima de las preguntas consiste en examinar
qué instrumentos se han empleado hasta la fecha en la adopcion de
actos en materia de energia y hasta qué punto dichos instrumentos
permitirian la implementacién de la nueva politica energética a la
luz de las directrices definidas por el Consejo Europeo.

6.4. Los instrumentos de la politica energética
comunitaria

Tal y como ya se ha comentado, pese a carecer de una competencia
global en materia de energia, las instituciones comunitarias han
adoptado un nimero significativo de documentos y actos juridicos
relacionados con la energia, tanto en el plano intracomunitario
como en el plano internacional. Para ello han recurrido tanto al
derecho derivado como a los distintos tipos de acuerdos interna-
cionales que la Comunidad Europea ha venido implementando a
lo largo de estos anos. Dichos instrumentos juridicos se han com-
plementado con otros de naturaleza politica y, desde el punto de
vista de eficacia a la hora de conseguir los objetivos propuestos, la
eleccion de unos u otros se ha visto claramente condicionada por el
tipo de competencia que las instituciones comunitarias tienen atri-
buida en este ambito. Por ello, el balance de unos y otros es desi-

gual.

6.4.1. Los limitados logros en el plano intracomunitario

Sobre la base de los articulos relativos al mercado interior, las re-
des transeuropeas y el medio ambiente, las instituciones comunita-
rias han adoptado numerosos actos de derecho derivado en cuatro
direcciones: la consecucion de un mercado interior en materia de
gas y electricidad; en materia de diversificacién de fuentes de ener-
gia; en la gestion de la demanda, promoviendo medidas para con-
seguir la eficiencia energética y las medidas fiscales, ambito en el
que se han conseguido logros muy limitados. Pero, ademas, la clara
interrelacion que la energia presenta con otros ambitos materiales
para los que la Comunidad si posee competencias, tales como la in-
vestigacion y desarrollo tecnolégico, 1a cohesién econémica y social,
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la politica industrial, la politica de cooperacion al desarrollo o la po-
litica comercial, ha logrado un amplio abanico de instrumentos que
permiten desarrollar acciones en el sector de la energia aunque sea
de forma indirecta. La aplicacion de la jurisprudencia del Tribunal
relativas a las competencias implicitas y el recurso al articulo 308 del
TCE han sido piezas clave en este proceso.

Relacionados con el ambito del mercado interior destacan las
Directivas de 2003 y 2004, relativas a la liberalizacion de los sectores
del gas y la electricidad, cuyo periodo de transicién finalizaba en
2006,* las decisiones relativas a las interconexiones adoptadas y las
relativas al nivel de reservas estratégicas. En este sentido, y como
complemento a las directivas mencionadas, la Comunidad Europea
ha adoptado un importante nimero de actos unilaterales, aunque
la Comunicacién sobre el mercado interior de la energia y el Infor-
me Final del estudio sectorial en materia de competitividad mues-
tran que las normas adoptadas no han logrado todavia un mercado
interior de la energia.* La Comision ha demostrado que, aunque la
situacion entre los Estados miembros es distinta, en términos globa-
les los Estados miembros estin imponiendo unos precios maximos
de electricidad y gas, lo que, al margen de las consecuencias para el
consumidor, desalienta a inversores y dificulta el acceso al mercado
de nuevos competidores. La situacion es de tal magnitud que, en su
Libro Verde, la Comisién estima que en el plazo de tres anos es pre-
ciso alcanzar el objetivo de un mercado de ambito auténticamente
competitivo. Para alcanzar dicho objetivo, la Comision considera
imprescindible actuar en los siguientes ambitos. En primer lugar, es
preciso separar el control de las redes energéticas de la produccion
o venta de energia ya que la situacion que se da actualmente tiende
a «proteger» los mercados nacionales y a impedir la competencia en

* Directiva 2004/67/CE del Consejo, de 26 de abril de 2004, relativa a unas medidas
para garantizar la seguridad del suministro de gas natural (Texto pertinente a efectos del
Espacio Econémico Europeo) (DO L 127 de 29 de abril de 2004, 92) y Directiva
2003/55/CE del PE y del Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre normas comunes para
el mercado interior del gas natural y por la que se deroga la Directiva 98/30/CE (DO L
176 de 15 de julio de 2003, 57).

' COM (2006) 841, Comunicacién de la Comision al PE y al Consejo sobre las pers-
pectivas de los mercados interiores del gas y la electricidad; COM (2006) 851, Comuni-
cacién de la Comisién «Estudio del sector con arreglo al art. 17 del Reglamento 1,/2003
sobre los mercados del gas y la electricidad (informe final)».
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términos reales. Segin estimaciones de la Comision, la separaciéon
de la propiedad es la forma mas efectiva de garantizar la posibili-
dad de eleccién en beneficio de los consumidores y de fomentar la
inversion, ya que las empresas propietarias de redes se hallan influi-
das por intereses ligados al abastecimiento o a la generacién. En se-
gundo lugar, es necesario armonizar las normas relativas a los pode-
resy a la independencia de los reguladores de la energia partiendo
del maximo denominador comun de la Unién Europeay no del mi-
nimo indispensable. Es preciso potenciar no solo el desarrollo del
mercado nacional sino también el del Mercado interior de la ener-
gia. Hasta ahora, la creacién del Grupo de Reguladores Europeos
del Gas y la Electricidad (GREGE) y los Reglamentos de la electrici-
dad y el gas han conseguido dicha armonizacion, por lo que desde
las instituciones comunitarias se insta a la constitucion de un nuevo
organismo unico a nivel comunitario al que se le encomendaria la
responsabilidad de adoptar decisiones relacionadas con los aspectos
técnicos y reglamentarios del mercado comunitario para que el co-
mercio transfronterizo del gas y la electricidad pueda funcionar en
la practica. En tercer lugar, la ausencia de transparencia actual difi-
culta el funcionamiento correcto del mercado y es urgente que los
gestores de las redes empleen un sistema armonizado que evite la
tendencia a la manipulacion de precios. En cuarto lugar, las infraes-
tructuras existentes presentan graves deficiencias que ya se hallan
identificadas en el Plan de interconexion y sobre las que ya se estd
invirtiendo.” En quinto lugar, hay que aumentar la fiabilidad del sis-
tema eléctrico para prevenir posibles interrupciones de suministro.
La creacion de los Gestores de las Redes de Transporte planificaria
y coordinaria la Red, al tiempo que adoptaria las normas minimas
comunes y obligatorias de seguridad (Ruete 2006). Por ultimo, son
necesarias inversiones para aumentar la capacidad de la Union y
equilibrar la oferta y la demanda, pero sin un correcto funciona-
miento del mercado interior se corre el riesgo de no obtener las me-
joras previstas que, pese a los problemas senalados, existen. Conse-

2 COM (2006) 846, Comunicacion de la Comision al PE y al Consejo: Plan priorita-
rio de interconexién. En 2007, 20 de los 32 proyectos de interés europeo identificados
acumulaban retrasos. De los 20, 12 registraban retrasos entre uno y dos anos; 8 acamula-
ban retrasos superiores a 3 anos. Unicamente 12 de los 32 (es decir, un 37%) no habian
notificado retrasos y s6lo 5 habian finalizado.
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cuente con esta realidad, la Comisién present6 en 2007 las nuevas
propuestas de directivas para modificar las normas comunes para el
mercado del gas y la electricidad.®” Ambas propuestas forman parte
del tercer paquete legislativo en materia energética y han sido obje-
to de acuerdo por parte del Consejo sectorial de Ministros de ener-
gia de 10 de octubre de 2008 y se espera su adopcion definitiva en
el primer semestre de 2008.

En materia de energias renovables se han producido avances sig-
nificativos, habiendo sembrado la base sobre la que cumplir los ob-
jetivos fijados en la nueva PEE. Al margen de los programas que han
venido sufragando acciones en esta linea, hay que destacar la Direc-
tiva 2001/77/CE,* primer texto adoptado por el Parlamento y el
Consejo destinado explicitamente al desarrollo de la energia reno-
vable a través del fomento de la electricidad renovable. Tras las difi-
cultades para su adopcion, ilustradas en los cinco anos de debate
entre su propuesta y concrecion juridica (Rowlands 2005, 969; Rei-
che, y Bechberger 2004, 844), se han adoptado otros textos, aunque
de menor entidad, como la Directiva relativa al fomento de los bio-
carburantes.*

Es en el plano de la eficiencia energética y en el de la adopcién
de medidas de indole fiscal donde se han producido actuaciones
mas timidas. Tras la Directiva de 2002 sobre la eficiencia energética
en los edificios,* destacan las directivas sobre la eficiencia del uso fi-
nal de la energia y los recursos energéticos' y la directiva por la que
se instaura un marco para el establecimiento de requisitos de dise-
no ecologico aplicables a los productos que utilizan energia.* En re-
lacion con el sector fiscal, en 2003 se adopt6 la Directiva por la que
se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los pro-

# En el caso de la electricidad, COM (2007) 528 final, de 19 de septiembre de 2007,
y, en el caso del gas natural, COM (2007) 529 final, de 19 de septiembre de 2007.

“# DO L 283, de 27 de octubre de 2001, 33.

* Directiva 2003/30/CE del PE y del Consejo de mayo de 2003 relativa al fomento
del uso de biocarburantes u otros combustibles renovables en el transporte, DO L 123, de
17 de mayo de 2003, 42.

* Directiva 2002/91/CE, del PE y el Consejo, de 16 de diciembre de 2002, DO L 1
de abril de 2003, 65.

¥ Directiva 2006/32/CE del PE y el Consejo de 5 de abril de 2006, DO L 114, de 27
de abril de 2006, 64.

* Directiva 2005/32/CE del PE y del Consejo, de 6 de julio de 2005, DO L 191, de
22 de julio de 2005, 29.
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ductos energéticos y de la electricidad.* Estos instrumentos juridi-
cos se han visto acompanados de una serie de programas dirigidos a
incentivar la eficiencia y el ahorro energético. En este sentido, el
Séptimo Programa Marco sobre Investigacion y Desarrollo promue-
ve el desarrollo tecnolégico en areas como el medio ambiente, la
energia y el transporte, integrando de forma horizontal dichas poli-
ticas en el conjunto de areas implicadas.”

Alaluz de los resultados obtenidos, y pese a los innegables avances,
es evidente que los actos adoptados hasta la fecha no han conseguido
crear las condiciones para el funcionamiento correcto de un merca-
do interior de la energia que ademads garantice al consumidor la ener-
gia como un servicio publico y como un recurso sostenible con los
compromisos medioambientales. La ausencia de un fundamento juri-
dico especifico para sustentar las acciones en materia de energia no es
el inico motivo que puede justificar esta situaciéon aunque evidente-
mente posea una influencia decisiva. Son las divergencias existentes
entre los Estados miembros las que generan buena parte de los pro-
blemas de fondo de los que adolece el mercado interior de la energia.

6.4.2. La dimension internacional de la politica energética

La intervencién comunitaria ha incorporado también una di-
mension internacional, tanto a nivel bilateral como multilateral,
concluyendo acuerdos internacionales al servicio de intereses dis-
tintos y propiciando marcos de dialogo especifico sobre energia con
los paises estratégicos. La Union, consciente de su incapacidad para
reaccionar ante los movimientos especulativos del alza de los pre-
cios de la energia y de su falta de control sobre la oferta, ha con-
centrado su accion en una estrategia a medio y largo plazo, en un
intento de asegurar sus aprovisionamientos a través del estableci-
miento de relaciones convencionales de cooperaciéon. En el marco
de las relaciones bilaterales, la energia viene apareciendo como un
sector mas en todos los acuerdos de cooperacion al desarrollo des-

# Directiva 2003/96/CE del PE y del Consejo, de 27 de octubre de 2003, DO L. 283,
de 31 de octubre de 2003, 51.

» Decision 2006/1982/CE, del PE y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, rela-
tivo al Séptimo Programa Marco de la Comunidad Europea para acciones de investiga-
cién, desarrollo tecnoldgico y demostracion (2007 a 2013), DO L 412, de 30 de diciem-
bre de 2006.
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de finales de los anos 80. Rodeada por casi el 80% de los recursos
mundiales de hidrocarburos, la importancia que las cuestiones
energéticas ocupan en el marco de la estrategia de vecindad, de la
politica con los paises de la zona del Mar Caspio, del Mar Negro, de
Oriente Medio, de las regiones del Golfo, de Noruega y en las rela-
ciones con Rusia, se justifica por si sola.

La logica bilateral presenta de entrada las ventajas de la negocia-
cién en un marco en el que las cuestiones energéticas se mezclan
con aspectos politicos, diplomaticos, econémicos y estratégicos: en
otras palabras, las relaciones se inscriben en la amplia practica con-
vencional, comercial y politica de la Comunidad Europea, permi-
tiendo negociar con el tercero desde una posicion privilegiada (Za-
pater 2002a, 203). Ahora bien, algunos consideran que la logica
bilateral se adapta dificilmente a la realidad del contexto energéti-
co internacional, puesto que, cuanto mas especificas, multiples y re-
negociables son las relaciones bilaterales, mas evoluciona la aproxi-
macién bilateral hacia una 16gica multilateral (Keppler 2007b, 14).
En el plano bilateral, las cuestiones energéticas ocupan un lugar en
los marcos de cooperacion y acuerdos bilaterales existentes con paises
productores, como Rusia,” y de paises de transito, en el Memoran-
dum con Ucrania® sobre cooperacién en materia de energia y en
los Acuerdos Euromediterraneos y el Foro euromediterraneo de la
energia, en los planes de accién de la politica de vecindad, en los
Memorandum de acuerdo con Turkmenistan,”® Azerbaiyan* y Ka-
zajstan™, la Cooperacién energética Euromed,” o la iniciativa de

5 El 30 de octubre de 2000, en el marco de la 6.* Cumbre UE-Rusia, se decidi6 otor-
gar entidad propia a las cuestiones sobre energia a través del didlogo energético UE-Ru-
sia. En este marco se alcanzan compromisos y se dirimen diferencias entre ambas partes
en este sector.

# Memorandum de entendimiento sobre cooperacién en materia de energia entre
la UE y Ucrania, firmado el 1 de diciembre de 2005.

» Memorandum de entendimiento sobre cooperacion en materia de energia entre
la UE y Turkmenistan, firmado el 26 de mayo de 2008.

» Memorandum de entendimiento y partenariado estratégico entre la UE y la repu-
blica de Azerbaiyan en el ambito de la energia, firmado el 27 de noviembre de 2006.

% Memorandum de entendimiento sobre cooperacién en materia de energia entre
la UE y Kazajstan, firmado el 4 de diciembre de 2006.

% A nivel bilateral destaca la Declaracién comun sobre las prioridades de coopera-
ci6n entre la Comisién europea y el reino de Marruecos en el sector de la energia, docu-
mento de estrategia firmado el 23 de julio de 2007 con el objetivo de cubrir acciones para
el periodo 2007-2013.
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Baki. Sin embargo, muchas de las menciones que aparecen en los
acuerdos constituyen normas de soft law. Por ello, desde la 6ptica de
las instituciones comunitarias, y muy especialmente la Comision, se
apuesta por incluir en dichos convenios compromisos juridicamen-
te vinculantes para las Partes que abarquen desde la liberalizacion
reciproca de las condiciones comerciales y las inversiones en todos
los mercados del sector de la energia hasta la concesion de acceso
a los oleoductos y los gasoductos por parte de los paises situados en
las cadenas de transito y de transporte.”” La figura del acuerdo mix-
to deberia ser de utilidad para vencer las reticencias de los Estados
miembros. De todos modos, la regulacién de las cuestiones energé-
ticas debera ser compatible con las normas generales de la Organi-
zacion Mundial de Comercio en este ambito (Murray, y Mamedov
2001, 301; Evans 2003, 187).8

La multilateralidad como estrategia en el ambito energético pre-
senta, por su parte, enormes ventajas para lograr una acciéon con-
certada que pueda resultar favorable para los paises consumidores.
Esta tendencia, que en el caso de los paises productores ha obteni-
do sus frutos en el ambito del petréleo y del gas, no parece una al-
ternativa facilmente extrapolable a los paises consumidores, dadas
las conexiones que las distintas opciones energéticas plantean en tér-
minos de interés nacional y politica exterior. Pese a ello, la Comuni-
dad Europea ha lanzado diversas iniciativas, en un claro intento de
dotar al proceso de construccién comunitario de un cierto liderazgo
en un ambito tan complejo. Las iniciativas lanzadas en el marco de la
estrategia multilateral evidencian hasta qué punto las instituciones co-
munitarias han sabido extraer el maximo partido de la situacion de
los tratados. El Tratado sobre la Carta de la Energia y el Tratado de la
Comunidad de la Energia, concluidos ambos sobre una base juridica
multiple, constituyen un claro ejemplo de esta tendencia.

¥ COM (2006) 590 final, ob. cit., 5y COM (2007) 1 final, ob. cit., 20.

% En relacién con este punto, conviene recordar que la energia nunca fue parte del
GATT y que unicamente se ha planteado su adscripcion a la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC) a partir de su anclaje en el Acuerdo General sobre Comercio y Servi-
cios (AGCS)/General Agreement on Trade in Services (GATS), en calidad de servicio.
Algunos Estados han presentado sus propuestas, como EE. UU., Canada, Chile, Japon,
Noruega, Cuba, Venezuela y la UE, pero otros se han seguido mostrando renuentes por
motivos distintos. Es el caso de los paises en vias de desarrollo y los Estados miembros de
la OPEP.
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En este sentido, hay que remontarse hasta el ano 1990 y practi-
camente tras la caida del muro de Berlin, para observar cémo la Co-
munidad Europea impulsé un proceso en su momento innovador
que culminé con la firma del Tratado sobre la Carta de la Energia
(ECT) el 17 de diciembre de 1994% por un total de 49 Estados, ade-
mas de las Comunidades Europeas que aparecen como Partes fir-
mantes ademas de los Estados miembros.” El principal objetivo de
esta iniciativa consistia, por una parte, en crear un marco legal don-
de las empresas privadas extranjeras pudieran operar con seguridad,
con garantias para proteger sus inversiones al tiempo que se conse-
guia un espacio en el que los materiales y los productos energéticos
pudieran circular con libertad. Por otra parte, se pretendia avanzar
en el ambito de la seguridad de los abastecimientos, teniendo en
cuenta la importancia de los recursos procedentes de zona del Mar
Caspio y de Rusia. Finalmente, se trataba de contribuir a un mayor
control del medio ambiente y de la seguridad en materia nuclear.

Uno de los aspectos mds interesantes de este Tratado consistia en
la aplicacién de una vision horizontal en el tratamiento de la pro-
blematica de la energia. En este sentido, el ECT ha sido el primer
acuerdo que ha incluido disposiciones adecuadas para proteger in-
versiones, facilitar el comercio y garantizar el transporte en un am-
bito material concreto al mismo tiempo; de este modo ha cubierto
practicamente todas las facetas de un mismo sector econémico de
cardcter estratégico y ha previsto incluso medidas para garantizar su
cumplimiento.

% BOE num. 117, de 17 de mayo de 1995, 3786, en vigor desde el 23 de septiembre
de 1997 (DO L 69, de 9 de marzo de 1998). Con el fin de valorar los términos finales del
Tratado, véanse los siguientes documentos: Propuesta y proyecto de la Comisién para la
firmay aplicacién provisional del Tratado, DO C 344, de 6 de diciembre de 1994, 1, COM
(94) 405 final y Boletin de la UE, 1994/9, punto 1.2.108. Dicha propuesta fue modificada
posteriormente por la Comisién, DO C 372, de 28 de diciembre de 1994, COM (94) 557
y Boletin de la UE, 1994/11, punto 1.2.1993; Acuerdo de las Partes Contratantes sobre el
proyecto de Tratado, Boletin de la UE, 1994/6, punto 1.2.107. El Tratado ha sido modifi-
cado por Decision 2001/595/CE del Consejo, de 13 de julio de 2001, relativa a la apro-
bacion por la CE de la enmienda a las disposiciones comerciales del Tratado sobre la Car-
ta de la Energia (DO L 209, de 2 de agosto de 2001) y por las normas relativas a los
procedimientos de conciliacién aplicables a las controversias sobre cuestiones de transi-
to, aprobadas por la Conferencia sobre la Carta de la Energia (DO L 11 de 16 de enero
de 1999).

% Entre los Estados firmantes aparece Rusia, aunque después no ratificara el texto
del ECT.
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El ECT nunca pretendi6 regular o planificar las politicas ener-
géticas de los Estados partes en el convenio, aunque el conjunto de
las normas en él contenidas respondiese a una determinada con-
cepcion econémica basada en el liberalismo econémico. Su campo
de accioén es mas concreto: su principal objetivo reside en crear un
marco legal donde las empresas privadas extranjeras puedan operar
con seguridad, con garantias para proteger sus inversiones al tiem-
po que se consigue un espacio donde los materiales y los productos
energéticos pueden circular con libertad. Esta complementariedad
de intereses aparece expresada en el texto (Waelde 1995, 5; Paasi-
virta 1998, 198; Brazell 1994, 299).

El tratamiento integral y coordinado de cuestiones tales como el
comercio, las normas sobre libre competencia y la libertad de tran-
sito constituyen un ejemplo mads que evidente de hasta qué punto el
ECT intenta extrapolar su vision del mercado interior comunitario
mas alla de las fronteras de la Unién y en un ambito tan significati-
vo como la energia. El establecimiento de un régimen multilateral
de proteccion de inversiones representa, en si mismo, un hecho sin
precedentes en el contexto internacional, basicamente por dos no-
vedades principales: Ia extension de la proteccién de las inversiones
no soélo existentes, sino también a aquéllas en fase de realizacion,
llevando a cabo un objetivo aleatorio de promocion y la adopcién
de un enfoque multilateral en la proteccién de inversiones. Hoy
por hoy, la valoracién generalizada sobre el establecimiento de un
régimen de inversiones considerablemente amplio es que ello ha
supuesto un logro importante en la creacién de un marco seguro
y estable, maxime si se tiene en cuenta que, si bien los Estados oc-
cidentales partes en el ECT habian contraido acuerdos bilaterales
sobre inversiones, los paises ex comunistas carecian de normativas
similares.

La liberalizacién que prevé el ECT es un requisito indispensable
para crear un clima lo suficientemente atractivo y estable como para
atraer las inversiones que precisan estos Estados, a medio y a largo
plazo. Planteado en estos términos, hay que reconocer que el Trata-
do aporta: de un lado, una seguridad juridica creciente a los inver-
sores, otorgandoles el beneficio del trato nacional, introduciendo
una obligacion de transparencia en el trato de las inversiones y pro-
porcionando a los paises consumidores garantias de aprovisiona-
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miento; de otro, las modalidades previstas para la puesta en marcha
de la cooperacién establecida en el Tratado (Secretariado, Confe-
rencia ministerial, reconocimiento de mecanismos de arbitraje),
aportan garantias de control, asegurando la continuacién de un
proceso interactivo, todos ellos aspectos exigidos por un inversor.
Pero quiza uno de los aspectos mas relevantes de esta dimension eu-
ropea ha consistido en la idoneidad que ofrece el ECT para acercar
las economias de estos paises a los principios y normas basicos del
mercado interior y su funcionamiento. De este modo, este Tratado
proporciona un ejemplo concreto para ir creando una mayor afini-
dad econdémica entre los paises europeos, allanando el camino ha-
cia una futura adhesion, aunque no sea a corto plazo. Sin embargo,
hay que admitir que el futuro del ECT es mas que incierto. Las ven-
tajas que presenta en el plano juridico no han sido entendidas
como tales por parte de Rusia, pais que, si bien firmé el acuerdo,
nunca llevo a cabo el proceso de ratificacion (al menos hasta la fe-
cha). Asi pues, en el plano politico el Tratado no ha logrado erigir-
se en un instrumento clave en las relaciones entre la Unién Euro-
peay Rusia.

Pese a ello, la Comunidad Europea ha seguido apostando anos
después por esta misma via multilateral. Tras el precedente del ECT,
la Comunidad Europea impulsé el Tratado de la Comunidad de la
Energia, que se firmé el 25 de octubre de 2005 junto con ocho pai-
ses de la region del sudeste de Europa (Albania, Bosnia y Herzego-
vina, Bulgaria, Croacia, la Antigua Republica Yugoslava de Macedo-
nia, Moldavia, Serbia y Montenegro, Rumania, asi como también la
Mision de las Naciones Unidas que administra Kosovo).*®® En vigor
desde el 1 de julio de 2006, este tratado pretende ampliar el acervo
energético de la UE a los paises de los Balcanes Occidentales; de
este modo estableceria un marco legal tnico en lo relativo a los te-
mas energeéticos de la zona, extendiendo las normas del mercado in-
terior a los paises de la zona. El tratado también pretende aplicar las
normas sobre competencia, sostenibilidad medioambiental y ener-

" Decisién 2006,/500/CE del Consejo de 29 de mayo de 2006, DO L 18 de 20 de ju-
lio de 2006, 5.

% Otros paises ya han formulado su voluntad de adherirse al Tratado, como en el
caso de Noruega y Ucrania.
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gias renovables. Con ello se persigue mejorar la seguridad energéti-
ca e impulsar las inversiones necesarias pero también exportar los
estandares de la Unién mas alla de las fronteras comunitarias, apro-
ximando a los paises vecinos y, en muchos casos, futuros miembros
al funcionamiento del mercado interno de la energia. A la hora de
valorar la efectividad del acuerdo desde la 6ptica comunitaria, hay
que tener en cuenta que los paises terceros firmantes cuentan con
el incentivo del posible ingreso en la Unién y por ello se han mos-
trado mas proclives a aceptar las normas. En otras palabras, plan-
tean la aceptacion de los compromisos como la necesaria conver-
gencia hacia los estindares europeos y la «europeizacién» de sus
politicas nacionales es vista como un paso mas en el camino de la
adhesion, por mas que la adopcion de dichos estandares provo-
que dificultades.

La actuacion de la Unién Europea a nivel internacional no se
plantea inicamente mediante la conclusion de acuerdos a través de
los que se consiga crear una vasta red de paises geograficamente
cercanos en los que se apliquen los principios o reglas comunes de-
rivados de la politica energética de la UE. Su protagonismo interna-
cional en materia de medio ambiente y en la politica de coopera-
cion al desarrollo proporciona dos dambitos de actuacion en los que
le seria posible posicionarse en primera linea, ejerciendo una clara
influencia. Existen ya iniciativas concretas, como las mencionadas
en el programa tematico para el medio ambiente y la gestion soste-
nible de los recursos naturales, incluida la energia,” como el impul-
so del Foro mundial para la eficiencia energética y las energias re-
novables, con el fin de atraer inversiones privadas para proyectos de
eficiencia energética y energias renovables.”* En estas circunstan-
cias, no resulta extrano que se postule un papel importante de la
Unién Europea en la firma de un acuerdo internacional en materia
de eficiencia energética, contando con el beneplacito de los Estados

% COM (2006) 20 final, de 25 de enero de 2006, Comunicacion de la Comision al
Consejo y al PE, Accion exterior: Programa tematico para el medio ambiente y la gestion
sostenible de los recursos naturales.

5 COM (2006) 583 final, de 6 de octubre de 2006, Comunicacién de la Comision al
Consejo y al PE, Movilizacién de fondos publicos y privados para favorecer el acceso mun-
dial a servicios energéticos inocuos con el clima, asequibles y seguros: el Fondo Mundial
para la eficiencia energética y las energias renovables.
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miembros.” En el ambito de la cooperacion al desarrollo destaca la
Iniciativa europea en el sector de la energia puesta en marcha con
ocasion de la Cumbre sobre el Desarrollo Sostenible.®

En definitiva, a la hora de desarrollar una PEE, en términos del
Consejo Europeo de marzo de 2007, la Unién cuenta ya con un im-
portante bagaje a partir del cual avanzar si realmente existe la vo-
luntad suficiente por parte de los Estados miembros. La dimensién
internacional de la energia es sumamente importante en el lanza-
miento de esta nueva politica aunque, como plantea Lamy (2007,
144), por mas que algunos se empenen en ver el refuerzo de la po-
litica exterior como la pieza esencial de una politica energética eu-
ropea, no hay que olvidar que esta dimension es s6lo una cara de la
moneda y que en el reverso de la misma se halla la necesidad de
contar con una politica energética a nivel interno homogénea, co-
herente y consistente.

6.5. Conclusiones

Al comienzo de estas piginas nos cuestiondbamos sobre qué tipo de
Politica Energética para Europa va a implementar la Unién Euro-
pea comunitaria, si nos hallamos ante el nacimiento de una politica
energética comun, o mas bien ante una politica coordinada para la
Unién Europea. En el estadio actual parece mds que evidente que
los avances se produciran por la segunda via y que los Estados miem-
bros seguirdn conservando su soberania para decidir acerca de su
modelo energético. Ahora bien, las interacciones entre las distintas
acciones estatales, la obligacion de cumplir con los objetivos medio-
ambientales asumidos y el contexto energético internacional plan-

% Inicialmente este acuerdo debia firmarse durante 2008 en Pekin, pero no fue po-
sible por distintos motivos, especialmente por el plazo de tiempo. Este acuerdo se inclu-
ye en el Plan de accién para la eficiencia energética (2007-2012) y prevé la organizacién
de una conferencia internacional con miras a la adopcién de un acuerdo marco abierto
a la participacion de los principales socios comerciales de la UE y de las organizaciones
internacionales clave.

% Una de las propuestas que derivan de esta Iniciativa es el Fondo para la Energia
destinado a los Paises ACP, dotado con 220 millones de euros. Véase COM (2004) 711 fi-
nal, Comunicacién de la Comision al Consejo y al PE, de 26 de octubre de 2004, relativa
al desarrollo futuro de la Iniciativa de la UE en el ambito de la energia.
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tean ya la necesidad de establecer mecanismos de solidaridad entre
los Estados que supongan un avance cualitativo respecto de los ya
existentes. En efecto, en la actualidad existe una toma de concien-
cia mayor sobre las amenazas y las debilidades de una Union Euro-
pea dividida. Por ello, puede que a medio plazo se allane el camino
hacia una politica comunitaria en materia de energia, dotando a la
CE/UE de competencias decisivas en ese ambito. En esta linea, el
Tratado de Lisboa constituye un decidido primer paso. Por su par-
te, las instituciones comunitarias han explotado con maestria las
posibilidades que ofrecia el TCE a la hora de adoptar actos juridi-
cos tanto en una dimension intracomunitaria, en materia de me-
dio ambiente, mercado interior, redes transeuropeas, como en
una dimension internacional, instaurando dialogos regionales es-
pecificos. Este acervo, aunque insuficiente para ser considerado
por si mismo una politica energética comunitaria, si ha producido
una cierta «europeizacion» de las politicas nacionales. Si existen
las bases, determinados instrumentos e incluso consenso a nivel
politico acerca de los objetivos, resulta evidente que el reto, en es-
tos momentos, consiste en garantizar la coherencia y la eficacia en
la actuacién de todos los implicados y lograr la superaciéon de las
discrepancias existentes entre los Estados miembros acerca de los
medios.
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